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Inledning 
Rapporten är skriven som en avslutande del av utbildningen i mänskliga faktorer och 
systemsäkerhet. Rapporten är en innehållsanalys av Myndigheten för Samhällsskydd och 
beredskaps (MSB) rapport om branden i Västmanland 2014. Resultatet av innehållsanalysen 
kommer att analyseras utifrån ett kritiskt resonemang, med hänsyn till räddningstjänstens 
perspektiv i en kommun med drygt 20 000 invånare, samt utifrån personlig erfarenhet. 
 
Bakgrund 
Regeringens uppdrag som tilldelades MSB efter branden i Västmanland bestod först av två delar. 
Branden i Västmanland brukar beskrivas som en av de största skogbränderna som inträffat i 
modern tid i Sverige. Många av samhällets aktörer var inblandade i hanteringen av händelsen och 
MSB fick i efterarbetet ett regeringsuppdrag att genom erfarenhetsåterföring skapa 
förutsättningar för att stärka samhällets krisberedskap.  
 
Regeringen uppdrar åt Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB) att 
utifrån erfarenheterna från hanteringen av skogsbranden i Västmanlands län 2014 
skapa förutsättningar för en stärkt krisberedskap. I uppdraget ingår att 
sammanställa slutsatserna från de utredningar och utvärderingar som har 
genomförts med anledning av skogsbranden. Vidare ska MSB bedöma om det 
finns behov av ytterligare åtgärder som syftar till att stärka samhällets 
krisberedskap. MSB ska samråda med myndigheter och andra aktörer som berörs 
av de eventuella åtgärdsförslagen. Uppdraget ska redovisas senast den 29 januari 
2016. (Justitiedepartementet, 2015, s. 1) 
 
Av det inledande uppdraget framgår det att MSB ska utifrån erfarenheterna i Västmanland skapa 
förutsättningar för en stärkt krisberedskap.  I regeringsuppdraget redovisas också skäl till 
regeringens beslut.  
 
Förmågan att förebygga, motstå och hantera allvarliga olyckor och kriser behöver 
kontinuerligt utvecklas. I utvecklingsarbetet måste hänsyn tas till förändringar i 
omvärlden och erfarenheter från hanteringen av tidigare olyckor och kriser. Många 
av de aktörer som deltog i arbetet kring skogsbranden genomför utredningar och 
utvärderingar av hanteringen av händelsen. Slutsatserna av dessa utredningar och 
utvärderingar bör sammanställas så att de kan ligga till grund för eventuella 
förbättringsåtgärder som syftar till att stärka samhällets krisberedskap. MSB får 
därför i uppdrag att göra en sådan sammanställning. I sammanställningen ska även 
slutsatserna av utredningen Skogsbranden i Västmanlands län – lärdomar för 
framtiden (dir. 2014:116) ingå. (Justitiedepartementet, 2015, s. 1) 
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I regeringens uppdrag till MSB talar man om krisberedskap och hur vi genom erfarenheterna från 
skogsbranden i Västmanland ska utveckla och stärka den svenska krisberedskapen. Ingenstans i 
det initiala regeringsuppdraget står det något om att man ska ge förslag på hur man ska reformera 
kommunal räddningstjänst i Sverige. Sedermera kom det ursprungliga uppdraget från regeringen 
efter regeringsskifte att kompletteras med ett tilläggsdirektiv. 
  
Den förra regeringen beslutade den 14 augusti 2014 kommitté- direktiv om vilka 
lärdomar som kan dras utifrån hanteringen av skogsbranden i Västmanlands län i 
syfte att stärka samhällets förmåga att förebygga och hantera allvarliga olyckor och 
kriser (dir. 2014:116). Utredaren fick i uppdrag att beskriva och utvärdera den 
operativa insatsen och övrigt arbete som har bedrivits av de berörda aktörerna i 
samband med skogsbranden. Utredaren skulle även identifiera möjliga 
förbättringsåtgärder och, om så bedömdes lämpligt, föreslå nödvändiga 
författningsändringar m.m. i syfte att stärka samhällets beredskap och förmåga att 
hantera allvarliga olyckor och kriser. Regeringen anser att det är lämpligt att 
Myndigheten för samhällsskydd och beredskap, som bl.a. har i uppgift att utveckla 
och stödja samhällets beredskap mot olyckor och kriser, identifierar de åtgärder 
som bör vidtas i syfte att stärka samhällets krisberedskap. Utredarens uppdrag ska 
därför begränsas till att enbart beskriva och utvärdera den operativa insatsen och 
övrigt arbete som har bedrivits i samband med skogsbranden (Regeringen, 2015) 
 
Det här är de uppdrag som MSB fick av regeringen för att skapa förutsättningar för en stärkt 
krisberedskap i Sverige och som mynnade ut i rapporten – ”Ansvar, samverkan, handling 
Åtgärder för stärkt krisberedskap utifrån erfarenheterna från skogsbranden i Västmanland 2014 
(Ju2015/1400/SSK)”(ASH) som lämnades till regeringen i april 2016.  
 
Syfte och frågeställningar 
Syftet med rapporten är att ur ett kritiskt perspektiv analysera statens konstruktion av den lilla 
kommunens krishanteringsförmåga, samt tydliggöra de eventuella brister, svagheter eller 
oklarheter som identifieras. De frågeställningar som specifikt har önskat besvaras är om 
MSB:s projektgrupp har beaktat det kommunala självstyret vid framtagandet av ASH, om ett 
kommunalförbund (samverkansavtal mellan räddningstjänster i geografiskt närliggande 
kommuner) kritiseras utifrån förbundens verksamhetsområde, eller om kritik även riktas mot de 
kommuner specifikt där förbundet är verksamt och därmed de specifika kommunernas 
organisation samt om en förbundsbildning underlättar annat intrakommunalt arbete, till exempel 
kommunikation. 
 
Avgränsningar 
För själva innehållsanalysen har bara ASH använts. Det finns fler rapporter och utredningar som 
många av de andra aktörerna genomförde efter branden i Västmanland. Arbetsgruppen som 
arbetade fram ASH har tagit del av 26 av dessa rapporter och sammanställt erfarenheterna från 
de rapporterna i ASH, därav analyseras eller belyses dessa enskilda rapporter inte separat i denna 
rapport.  
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Metod  
ASH-rapporten granskades via en kvalitativ innehållsanalys, där innehållet kodades i 24 koder, 
som av författaren ansågs ensamt stående eller i kombination med varandra kunna vara 
utkristalliserande för att kunna besvara rapportens syfte. På detta sätt kunde det innehåll och 
signifikanta uttalanden som hör samman med de koderna som ansågs vara manifest för rapporten 
identifieras. Koderna grupperades därefter till olika teman, som låg till grund för att analysera 
fram den kritik som omnämns i syftet. För att bygga kritik till uttalanden i rapporten så användes 
även annan litteratur, främst från MSB- i form av rapporter och faktaböcker som MSB gett ut, 
men även från litteratur som ingår i kursen. Utifrån tematiseringen har författaren även försökt 
att identifiera olika signifikanta uttalanden från MSB:s rapport ASH.  
 
Kodningsschemat var inte förutbestämt, utan skapades utifrån innehållet i texten. Vissa delar av 
texten kan ha flera olika koder. Vid avslut av innehållsanalysen så finns dessa koder 
 
 Lagstiftning – texter som handlar om lagstiftning, eller där det finns en anknytning till 
lagtext.  
 
 Ansvar – texter som handlar om ansvar, ansvarsfördelning och i vissa sammanhang olika 
samhällsaktörer.  
 
 Räddningstjänst – texter som relaterar till räddningstjänst.  
 
 Kommuner – texter som relaterar till kommuner.  
 
 Organisationsform – Texter som innehåller beskrivningar av olika organisationsformer 
och/eller talar för eller emot en organisationsform.  
 
 Förvaltningsmodell – Texter som innehåller påståenden eller fakta där Sveriges 
förvaltningsmodell behöver beaktas, till viss del förekommer delar av innehållet även i 
koden ”Lagstiftning” 
 
 Samverkan – texter som relaterar till samverkan mellan olika aktörer i samhällets system 
för krisberedskap.  
 
 Krisberedskap – Texter som berör arbetet med krisberedskap 
 
 En liten organisation har lägre förmåga än en större – Texter som innehåller uttalanden 
om olika organisationsformer och om den ena eller den andra är att föredra.  
 
 Lokal anpassning – Texter som innehåller exempel eller kritik mot lokal anpassning, vissa 
delar av detta återfins även under ”Lagstiftning” 
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 Resurs – texter som handlar om eller använder nomenklaturen resurs.  
 
 Lärdommar och erfarenhet – Texter om lärdomar och erfarenheter. 
 
 Antaganden – Olika signifikanta antagande som uttalas i MSB:s rapport. 
 
 Samarbete – Texter som berör olika former av samarbeten. 
  
 Förmåga – Texter där ordet förmåga förekommer.  
 
 Samordning som redan sker – Texter där man föreslår samordning på olika sätt, men där 
det redan finns olika former av samordning.  
 
 Samverkansprincipen - texter om att aktörer som berörs av en kris ska samverka med 
varandra för att säkerställa god samordning och effektivt resursutnyttjande. 
 
 Svårighet – avsnitt där författaren konstaterar att det föreligger någon svårighet att uppnå 
något.  
 
 Storlek – Storlek på aktörens organisation.  
 
 Samhällsstörning – MSB:s definition  
 
 Effektiv – Olika avsnitt som handlar om effektivitet och effektivare aktörer 
 
 Stärka – Texter om hur vi ska stärka den svenska krishanteringsförmågan.  
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Figur 0-1 kodning av innehåll 
Utifrån kodningen av ASH i den kvalitativa innehållsanalysen så är det fem koder som 
förekommer mer frekvent än andra koder.  
 Lagstiftning 
 Ansvar 
 Räddningstjänst 
 Kommuner  
 Organisationsform 
 
Förväntningen som författaren hade när arbetet med innehållsanalysen började, var att just 
kodningen för krisberedskap skulle vara den mest signifikanta kodningen, men den koden 
förekommer relativt ringa i förhållande till de fem koder som är tongivande i analysen.  
Resultatet i kodningen har författaren sedan grupperat i tre grupper eller teman som ligger till 
grund för ett resonemang, kritik eller debattunderlag i denna rapport. De teman som skapades 
genom grupperingen av kodningen är. 
 
 
Lagstiftning
Ansvar
Räddningstjänst
Kommuner
Organisationsform
Förvaltningsmodell
Samverkan
Krisberedskap
en liten organisation har lägre förmåga än en större
Lokal anpassning
Resusrs
Lärdommar och erfarenhet
Antaganden
Samarbete
Förmåga
Samordning som redan sker
Samverkansprincipen innebär att aktörer som berörs av en kris ska samverka med
varandra för att säkerställa god samordning och effektivt resursutnyttjande.
Svårighet
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 Den svenska förvaltningsmodellen och det svenska systemet för krishantering 
 Antaganden 
 Organisationsformer 
 
Varje tema innehåller många kodningar och det går intratematiskt och kan därför återfinnas 
under flera av de tre teman som presenteras.  
 
Tema Kodning i innehållsanalysen 
Den svenska förvaltningsmodellen Lagstiftning 
Organisationsform 
Lokal anpassning 
Förmåga 
Samordning som redan sker 
Kommuner 
Räddningstjänst 
Ansvar 
Förvaltningsmodell 
Antaganden Antaganden 
Organisationsform 
Räddningstjänst 
Krisberedskap 
Förmåga 
Resurs 
Storlek 
 
Organisationsformer Organisationsformer 
Räddningstjänst 
Kommun 
Förmåga 
Resurser 
Samarbete 
Samverkan 
Ansvar 
Figur 0-2 Gruppering till teman 
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Utifrån innehållet ASH så skapades även ett ”ordmoln” som inkluderar de 30 vanligaste orden i 
rapporten som överstiger sex bokstäver, ju mer framträdande ordet är i ”ordmolnet”, desto mer 
förekommer det i ASH rapporten utifrån analysen av koderna.  
 
 
Figur 0-3 Ordmoln på de vanligaste förekommande orden 
 
Ordet ”Beredskap” förekommer 164 gånger, ordet ”Myndighet” förekommer 153 gånger och det 
som rapporten handlar om, ”Krisberedskap” förekommer 92 gånger.  
 
Som tidigare nämnts kategoriserades texten utifrån koderna som är angivna ovan. Detta ger en 
bild av det manifesta innehållet i rapporten och hur stor del av rapporten som kunde härledas till 
olika koder.  
 
Innehållsanalys av - Ansvar, samverkan, handling - Åtgärder för stärkt krisberedskap 
utifrån erfarenheterna från skogsbranden i Västmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK) 
 
Den nationella nivån  
Riksdag, regering och myndigheter. Riksdagen har makt att stifta lagar och representerar folket på 
nationell nivå. Regeringen styr Sverige genom att verkställa riksdagens beslut samt föreslå lagar 
och lag- ändringar. Till sin hjälp i arbetet har regeringen Regeringskansliet och statliga 
myndigheter.  
 
Den svenska förvaltningsmodellen och den svenska modellen för att hantera samhällsstörningar: 
”Samhällets krisberedskap bygger på att samhällets normala verksamhet förebygger och hanterar 
olyckor och mindre omfattande störningar.” (MSB, 2017)  
 
Sverige har som många andra länder en administrativ grundstruktur – en förvaltningsmodell som 
delar in landet i olika beslutsdomäner. Den svenska förvaltningsmodellen kan i princip delas in 
tre olika nivåer. Nationell, regional och lokal nivå. Utöver det finns det en nivå till, den 
internationella nivån som styrs av olika konventioner, traktat och bilaterala avtal mellan länder. 
Samhällets normala funktionalitet bygger på detta och så även det svenska samhällets 
krisberedskap.  
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Den regionala nivån  
Sverige är indelat i 21 län med förutom sin statliga del, även styrs av en regional myndighet, 
länsstyrelsen. Länsstyrelsen är regeringens företrädare i länet. Länen och landstingen/regionerna 
omfattar samma geografiska områden och brukar därför ses som den regionala nivån. 
Landstingen/regionerna leds av folkvalda politiker. Arbetet styrs av kommunallagen. 
Landstingen/ regionerna agerar geografiskt sett på regional nivå, men har inte samma roll som 
länsstyrelsen. De kan bli föremål för länsstyrelsens regionala samordning. De har inte heller något 
samordningsansvar i relation till kommunerna. 
 
Den lokala nivån 
Sverige har 290 kommuner som styrs av folkvalda politiker. Kommunerna ansvarar för 
majoriteten av den samhällsservice som finns inom kommunen, tillexempel förskola, skola, 
socialtjänst och äldreomsorg. Arbetet styrs av kommunallagen och olika speciallagar. Det högsta 
beslutande organet är kommunfullmäktige. 
 
Olika typer av mandat 
De olika nivåerna har olika mandat och olika förhållningsätt mellan sig.  
 
Krav på kommuner, landsting eller enskilda eller andra privata subjekt måste finnas 
i lag. Det innebär att regeringen eller myndigheter inte har möjlighet att göra 
ingrepp i till exempel en enskilds liv eller i kommunal verksamhet vid 
samhällsstörningar utan uttryckligt stöd i lagen. Detsamma gäller för kommunens 
möjlighet att bedriva myndighetsutövning gentemot enskild. Vad gäller 
myndigheter har regeringen stor möjlighet att leda genom att besluta om inriktning 
för dem. Myndigheterna har i sin tur lydnadsplikt (MSB, 2017, s. 28) 
 
Regering eller myndigheter har inte med gällande lagstiftning någon möjlighet att göra ingrepp i 
kommunal verksamhet vid samhällsstörningar under fredstid, utan att det finns ett legalt stöd för 
detta.  När det gäller statliga myndigheter så har de däremot en lydnadsplikt mot regeringen. 
Kommunerna i Sverige har långgående självbestämande som återfinns i en av Sveriges fyra 
grundlagar – Regeringsformen (RF).  
 
1 § All offentlig makt i Sverige utgår från folket. 
 
Den svenska folkstyrelsen bygger på fri åsiktsbildning och på allmän och lika 
rösträtt. Den förverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick 
och genom kommunal självstyrelse. 
 
Den offentliga makten utövas under lagarna. (Sveriges Riksdag) 
 
Den kommunala självstyrelsen är inskriven i grundlagen och innebär en självständig och fri 
bestämmanderätt för kommuner och landsting. Staten reglerar delvis dessa ramar genom 
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lagstiftning samt genom sitt övergripande ansvar för att den kommunala verksamheten utvecklas 
på ett sätt som är förenligt med en samhällsekonomisk balans. 
 
Vidare kan förhållandet mellan stat och kommun läsas i regeringsformens 14 kapitel. 
 
3 § regeringsformen anges att en inskränkning i den kommunala självstyrelsen inte 
bör gå utöver vad som är nödvändigt med hänsyn till de ändamål som har föranlett 
den. Detta innebär att en regelmässig prövning av de kommunala 
självstyrelseintressena ska göras under lagstiftningsprocessen, med tillämpning av 
en proportionalitetsprincip. (Sveriges Riksdag) 
 
Det är principiellt viktigt att vi tänker på att samhällets krisberedskap bygger på att samhällets 
normala verksamhet ska förebygga och hanterar olyckor och mindre omfattande störningar. Det 
är också en grund till kritiken som redovisas kopplat till några av de uttalanden som MSB har 
gjort i sin rapport ASH.  
 
I arbetet med innehållsanalysen har författaren av denna rapport flera gånger i ASH stött på 
uttalanden som stärker författarens frågeställning utifall ”om MSB:s projektgrupp har beaktat det 
kommunala självstyret vid framtagandet av ASH”.  
 
Räddningstjänstverksamhetens styrning, organisationsformer och 
huvudmannaskap: MSB föreslår att regeringen tillsätter en utredning för att pröva 
frågor om styrning, organisationsformer och huvudmannaskap inom området 
skydd mot olyckor, med inriktning mot kommunal räddningstjänst (MSB, 2016) 
 
Ovanstående uttalande blir för författaren av denna rapport aningen motsägelsefullt. Antingen är 
räddningstjänsten kommunal eller statlig. Enligt ASH så vill MSB att man tillsätter en utredning 
för att titta på styrning, organisationsform och huvudmannaskap på kommunal räddningstjänst. 
Vill MSB att det ska finnas en annan huvudman än kommunen för räddningstjänst är det helt i 
sin ordning att man utreder styrning och organisationsformer, men då är ej heller 
räddningstjänsten kommunal, utan något annat beroende på vilken huvudman som utredningen 
kommer fram till är lämplig. Räddningstjänsten blir då kanske regional eller statlig istället för 
kommunal. Finns kopplingen kvar till det kommunala måste MSB ta hänsyn till det kommunala 
själstyret och proportionalitetsprincipen som är reglerade i regeringsformen. Givetvis kan man 
genom lag till del styra kommunal verksamhet, men författaren av denna rapport vill understryka 
vikten av, att när man gör förändringar i lag eller skapar ny lag så ska det tas hänsyn till 
proportionerna i hur mycket man inskränker det kommunala självbestämandet eftersom det utgör 
en av grunderna i det svenska folkstyret som bygger på fri åsiktsbildning och på allmän och lika 
rösträtt. 
 
Kommunal räddningstjänst är en del av kommunen. Även om vissa räddningstjänster har valt 
andra organisationsformer såsom förbundsbildningar eller civilrättsliga avtal är fortfarande en del 
av de kommunala räddningstjänsterna en kommunal förvaltning, i en kommun.  
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Figur 0-4 Beskrivning av organisationsformer av räddningstjänst 
Jag kan med mina erfarenheter av räddningstjänst och kommunal samverkan inte uppleva de 
brister och svårigheter som MSB identifierat och uttalar sig om gällande ”utvärdering av 
krishanteringen anser att kommunikationen mellan verksamheten för räddningstjänst och övriga 
delar av kommunen vid en händelse bör utvecklas” (MSB, 2016)  
 
Enligt denna rapports författare är det ett systemfel om räddningstjänsten ses som en 
organisation som inte har den kommunala kopplingen. Kommunal räddningstjänst är en 
förvaltning i kommunen och redan i det dagliga arbetet sker en kommunikation mellan andra 
kommunala verksamheter. Det finns en helhet i en kommun och en samlad kompetens som vida 
sträcker sig över vad en enskild räddningstjänstorganisation kan uppbringa -och det är oavsett 
organisationsform. Men räddningstjänsten måste också förstå att de är en del av kommunen och 
att de har tillgång till en kommuns samlade kompetens. I och med införandet av andra 
organisationsformer så skulle det kunna vara så att det har blivit ett längre avstånd mellan 
räddningstjänst och kommun, vilket, enligt författaren av denna rapport menar är en nackdel. 
MSB tar också upp denna hypotes i ASH rapporten.  
 
Räddningstjänsterna i Sverige är 
organiserad enligt följande: 
-          37 förbund 
-          19 andra samarbeten 
-          88 enskilda kommuner 
(MSB, 2017) 
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Större organisationer eller ändrat huvudmannaskap riskerar att ytterligare minska 
den lokala kopplingen, både avseende påverkan, ambitionsnivå, riskbild och 
förebyggande arbete. Detta behöver särskilt undersökas och värderas vid en 
förändring. För- och nackdelar med de olika alternativa huvudmännen behöver 
undersökas närmare. (MSB, 2016, s. 47) 
 
Precis som MSB föreslår behöver konsekvenserna av större organisationer och olika möjliga 
huvudmän utredas mer noga. Är avsikten att ha större räddningstjänstorganisationer är det 
förmodligen nödvändigt att överge tanken om att räddningstjänsten ska vara kommunal. Idag 
finns inte kommunalförbund med i grundlagen och det gör också att kommunalförbund inte kan 
meddela föreskrifter såsom en kommun kan göra tillexempel eldningsförbud. Ett 
kommunalförbund kan inte heller besluta om taxor och avgifter (som utgör föreskrifter) utan det 
är kommunen som behöver fatta dessa beslut för att det ska bli juridiskt riktigt.  
 
I anslutning till resonemanget om att se över LSO, bl.a. mot bakgrund av att fler 
kommuner organiserat sig i kommunalförbund, vill MSB även nämna 
problematiken rörande förbunds meddelande av föreskrifter. Högsta 
förvaltningsdomstolen konstaterar, i dom i mål 3835-12 från 2013, att 
kommunalförbund saknar möjlighet att meddela föreskrifter eftersom 8 kap. 
regeringsformen inte uttryckligen medger delegation av föreskriftsrätt till 
kommunalförbund (Högsta förvaltningsdomstolen 2013). Detta medför att 
räddningstjänstförbunden måste uppdra åt sina respektive medlemskommuner att 
meddela föreskrifter om eldningsförbud m.m. vilket fördröjer regelgivningen, 
medför administrativt merarbete och motverkar enhetlighet inom 
förbundsområdet. (MSB, 2016, s. 53) 
 
Ett kommunalförbund beskrivs ofta som en specialkommun eller en kommun i kommunen, på 
grund av de ofta organisatoriskt uppbyggda på princip samma sätt som en kommun eller ett 
landsting. Det viktiga här är att kommunalförbund är fristående i förhållande till sina 
medlemskommuner och är en egen offentlig juridisk person (Knutsson, 2017). Det kan te sig 
avvikande att ett kommunalförbund ses som en specialkommun, men att de inte har samma 
legala förutsättningar som en kommun.  
 
Under denna rapports framtagande har författaren beaktat frågeställningen i fall ett 
kommunalförbund kritiseras utifrån förbundens verksamhetsområde, eller om kritik även riktas 
mot de kommuner specifikt där förbundet är verksamt och därmed de specifika kommunernas 
organisation. Den slutsats som författaren av denna rapport kan göra är att det är inte fel på 
någon organisationsform. Dock anses det rimligt att antaga att det i vissa fall både kan underlätta 
eller försvåra arbetet om man är mer eller mindre självständig från kommunen, som trots allt är 
den som har grunduppdraget att leverera räddningstjänst till medlemmarna i sin kommun. 
 
En annan frågeställning som författaren av denna rapport önskade söka svar på var om en 
förbundsbildning underlättar annat intrakommunalt arbete, till exempel kommunikation, 
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vilket MSB kritiserade i ASH. Underlättas kommunikationen av att man är två olika 
organisationer, eller försvåras den för att man kanske inte har samma kännedom om kultur och 
personer i organisationen som annars hade haft om man hade varit i samma organisation? Det 
finns studier/rapporter som beskriver att betydelsen av informellt nätverk eller kontakter är 
viktigt för att skapa ett förtroende och att förtroende och informella nätverk kan underlätta 
arbetet vid en samhällsstörning. (Fredholm & Uhr, 2007) 
 
Vidare medför Högsta förvaltningsdomstolens dom att räddningstjänstförbund 
t.ex. inte kan besluta om taxor som utgör föreskrifter i regeringsformens mening 
(Högsta förvaltningsdomstolen 2013). Eftersom problemet för sin lösning är 
beroende av en ändring i grundlagen kan det emellertid inte lösas utan en 
omfattande beredningsprocess. (MSB, 2016, s. 53) 
 
Det låter kanske som en bagatell i det stora hela, men ska vi ändra de legala förutsättningarna för 
detta så behövs en grundlagsändring. Alternativet är att räddningstjänst i framtiden inte är 
kommunal, men då ska den heller inte belasta den kommunala budgeten.  
 
Antaganden och organisationsformer 
 
Det finns uttalande i MSB:s rapport som författaren av denna rapport upplever som antaganden 
och gissningar, istället för vetenskapliga evidens eller andra verifierade källor. Följande citat är ett 
exempel på ett antagande som sedan ligger till grund för vidare resonemang i MSB:s rapport 
 
De flesta nuvarande kommunala räddningstjänstorganisationer troligen är för små 
för att kunna hantera komplicerade och omfattande händelser. Frågan är hur stor 
en kommunal räddningstjänstorganisation behöver vara och i vilken utsträckning 
olika samarbeten kan öka förmågan. (MSB, 2016, s. 46) 
 
Det anses av författaren till denna rapport anmärkningsvärt att MSB använder sig av antagande i 
en rapport som är ett svar på ett regeringsuppdrag.  
 
Det finns delar i påståendet som anses rimliga, men det finns också delar där som borde 
analyseras djupare för vetenskaplig evidens. För vissa av de frågeställningar som lämnas i ASH är 
det rimligt att anta att svaren finns inom redan framtagen evidens, såsom vilken betydelse 
storleken har på en räddningstjänstorganisation. 
 
Några frågeställningar som inte besvaras i denna rapport, men som författaren av denna rapport 
ändå anser värda att belysa och uppmuntra till framtida forskning kring, är ”om vi vid branden 
hade haft 21 regionala räddningstjänster istället för den organisationen som vi hade vid det 
aktuella tillfället, hade vi då sett ett annat resultat? Hade det blivit en bättre eller sämre hantering 
av händelsen, hade det brunnit i lika många dagar, eller färre dagar. Hade mer eller mindre 
egendom skadats? Ovanstående är teoretiska resonemang, men som av författaren av denna 
rapport anses som viktiga för att nyansera debatten och för att dra paralleller till de resonemang 
som MSB lyft fram i sin ASH.  
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Lösningen är kanske inte att ha större räddningstjänstorganisationer eftersom de riskerar att 
hamna långt ifrån lokalsamhället (kommunen), utan det är kanske mindre, starka, lokala 
kommunala räddningstjänster, med tydliga samverkansavtal som behövs för att plocka fördelarna 
både från den större organisationen, men också fördelarna som den mindre 
räddningstjänstorganisationen har, en tydlig lokal förankring och samtidigt korta beslutsvägar och 
personkännedom, samt god kännedom om kommunens organisationskultur. 
  
MSB fortsätter på den inslagna vägen i ASH och antar genom nedanstående uttalande att större 
förbundssamarbeten kan hålla högre kompetens och mer systematik. Författaren av denna 
rapport kan dock inte hitta någon evidens som styrker antagandet nedan 
 
Förbundssamarbeten kan försvåra samarbetet med den övriga kommunala 
verksamheten, främst kring det bredare tvärsektoriella förebyggande arbetet. 
Kommunerna kan anse att förbundet sköter allt förebyggande. Men större 
förbundssamarbeten har samtidigt medfört att organisationer kan hålla med högre 
kompetens och mer systematik (MSB 2015d). (MSB, 2016, s. 45) 
 
I samma uttalande nämner MSB också att det kan försvåra samarbetet med övriga kommunala 
verksamheter. Frågan är vad MSB avser när de skriver ”kan hålla med högre kompetens”? Vad 
MSB anser är en ”hög kompetens” beskrivs inte i ASH. Då författaren av denna rapport 
analyserar den egna kommunen som helhet, så anses den av författaren ha en hög kompetens och 
framförallt en mycket bredare kompetens än vad en enskild räddningstjänstorganisation har- 
oavsett organisationsform eller storlek på räddningstjänstorganisation. Men ett rimligt antagande 
är att större förbundssamarbeten kan försvåra samarbete med andra kommunala verksamheter, 
men leder till en högre kompetens, varvid ett bättre samarbete mellan närliggande kommuner och 
organisationer för att ta tillvara på den lokala kompetensen borde anses som den mest optimala 
lösningen.  
 
MSB fortsätter med sin argumentation om färre och större räddningstjänstorganisationer genom 
detta uttalande som också innehåller olika antaganden. 
 
”Färre räddningstjänstorganisationer i Sverige skulle troligen minska variationen av hur 
målstyrningen tillämpas i kommunerna.” (MSB 2016).” 
 
Förvisso är det rimligt att anta att färre organisationer borde ge en minskad variation av hur 
målstyrningen tillämpas i kommunerna, men var det regeringens andemening att det skulle vara 
en minskad styrning av hur kommuner arbetar med skydd mot olyckor när de skrev ”De 
nationella målen skall kompletteras med verksamhetsmål och handlingsprogram. Systemet 
medför bl.a. att kommunerna får en ökad möjlighet till lokal anpassning av organisation och 
dimensionering av verksamheten.” (Försvarsdepartementet, 2003) i propositionen som förgicks 
av införandet av lagen om skydd mot olyckor. Författaren av denna rapports tolkning av 
regeringens proposition är att man från statens sida ville ha bort detaljregleringen och ge 
kommunerna en ökad möjlighet till lokal anpassning av hur man utformar sin 
räddningstjänstorganisation, vilket ligger i linje med kommunernas självbestämmande och 
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proportionalitetsprincipen i regeringsformen 1 kaptitel respektive 14 kapitel. MSB skriver detta i 
ASH-rapporten ”Större organisationer och större samarbeten skulle troligen kunna öka förmågan 
i räddningstjänstorganisationerna. Kommunalförbund lyfts fram som effektiva men kritiseras för 
sin indirekta demokrati (Statskontoret 2005).” (MSB, 2016) Det här är ett signifikant uttalande 
från MSB som också visar vilken ståndpunkt de har angående kommunernas 
räddningstjänstorganisationer. Det som är anmärkningsvärt är att det bygger på ett antagande. 
Större organisationer skulle troligen öka förmågan. Vad är det som gör det troligt att förmågan 
skulle öka? Det finns inte beskrivet i rapporten. Vid branden i Västmanland så var hundratals 
brandmän från 69 olika räddningstjänstorganisationer involverade i arbetet med att släcka 
skogsbranden.   
 
Olika aktörer från stora delar av landet var involverade i hanteringen av händelsen 
och internationella stödresurser rekvirerades. Hundratals brandmän från 69 av 
landets organisationer för kommunal räddningstjänst arbetade dygnet runt under 
flera veckor tillsammans med militären och frivilliga för att få skogsbranden under 
kontroll. (MSB, 2016, s. 2) 
 
Hade förmågan varit större om det hade varit större organisationer? Eller hade numerären på 
brandmän varit densamma, förutsatt att det är brandmännen som är förmågan. Vad som avses 
med förmågan är inte närmare angivet i MSB:s ASH rapport. Förmåga kan definieras på många 
olika sätt och här efterlyser jag en beskrivning från MSB på vad som avses som förmåga. 
Lindbom et.al (2015) skriver att förmåga och förmågebedömning är begrepp som har flera 
definitioner och betydelser. De presenterar även 13 definitioner av förmåga som skiljer sig från 
varandra. Ett antal utav de presenterade definitionerna behandlar enbart resurser, samtidigt 
menar de att även andra aspekter är viktiga att beakta. Hellstrand och Svederberg (2015) anser att 
förmåga bör kopplas till övriga koncept inom krishanteringsområdet så som risk och sårbarhet, 
vilken författaren av denna rapport inte anser är tillfredsställande utfört i ASH. 
 
Hellstrand och Svederberg (2015) konstaterar också att ”Även den metod som använts inom det 
svenska krisberedskapssystemet för att bedöma förmåga, MSB:s gamla metod, fokuserar på 
resurser vilket kritiserats.” Frågan är om det är resurser som MSB avser i sitt uttalande om att 
större organisationer troligen skulle öka förmågan i räddningstjänstorganisationerna, men då är 
det rimligt att de även definierar vad resurs innebär, om det är fysiska personer (brandmän) eller 
om det är andra objekt såsom fordon eller utrustning.  
 
MSB nämner även i sin ASH att statskontoret i sin rapport ”Asymmetrisk uppgiftsfördelning - 
En principiell studie av möjligheter och hinder att fördela uppgifter till kommuner och landsting 
med hänsyn till lokala förhållanden. 2005:24” lyfter fram kommunförbund som effektiva, men att 
de av Statskontoret kritiseras för sin indirekta demokrati. 
 
När det kommer till indirekt demokrati så uttalar sig Statskontoret enligt följande ”Nackdelen är 
att förbundet är ett indirekt valt organ där det saknas ett direkt demokratiskt ansvarsutkrävande.” 
(Statskontoret, 2005) Vidare skriver Statskontoret: 
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Vår slutsats är att om en obligatorisk verksamhet mer skall överföras från en 
kommun till en annan part så bör den andra parten i första hand vara ett landsting, 
sett ur möjligheterna till demokratiska ansvarsutkrävande. (Statskontoret, 2005, s. 
79) 
 
Därtill skriver Statskontoret att vissa uppgifter inte kan lämnas över till ett kommunalförbund. 
 
”Civilförsvaret har av statsmakterna bedömts vara en verksamhet som varje enskild kommun 
själv skall bedriva i egen regi – den får inte överlämnas till t.ex. ett kommunalförbund.” 
(Statskontoret, 2005) 
 
Civilt försvar har precis som det militära försvaret levt en tynande tillvaro det senaste årtiondet, 
men har fått en renässans de sista åren. I den kommunala världen finns ofta en stark koppling 
mellan civilt försvar och räddningstjänst. I december 2015 fattade regeringen beslut om att 
totalförsvarsplanering skall återupptas, som skäl till sitt beslut så anger regeringen att den samlade 
förmågan i totalförsvaret ska öka i perioden år 2016-2020. (Försvarsdepartementet, 2015) 
Totalförsvaret består av det militära och det civila försvaret tillsammans. Målet med det civila 
försvaret är från och med år 2016 att: 
 
 Värna civilbefolkningen 
 Säkerställa de viktigaste samhällsfunktionerna och 
 Bidra till Försvarsmaktens förmåga vid ett väpnat angrepp eller krig i vår omvärld 
(Regeringens proposition 2014/15:106 Försvarspolitisk inriktning - Sveriges försvar 2016-
2020, 2015) 
 
Tolkas Statskontorets uttalande ovan om att arbete med civilt försvar inte går att lämna över till 
ett kommunalförbund, blir det intressant om punkterna från försvarspolitiska inriktningen tas i 
beaktande, särskilt punkten kring att det är civilförsvaret som ska stärka de viktigaste 
samhällsfunktionerna. Räddningstjänst är- i författarens av denna rapports ögon, en sådan 
verksamhet -och hur kan en kommun säkerställa räddningstjänsten om uppgiften har överförts 
till en självständig offentlig juridisk person som ett förbund utgör? Samhället och dess reglering 
konstateras vara ett komplext system.  
 
Diskussion -centralisering eller decentralisering av det komplexa systemet 
 
Det finns en antydan i MSB:s rapport ASH att räddningstjänst i egen kommunal förvaltning inte 
har tillräcklig förmåga eller kompetens att hantera komplexa eller sällan förekommande 
räddningsinsatser. Det är anmärkningsvärt att ASH rapporten som är ett svar på ett 
regeringsuppdrag om hur man ska stärka den svenska krishanteringsförmågan handlar om 
räddningstjänstens organisationsform. MSB förordar i ASH större räddningstjänster med 
hänvisning till att räddningstjänsterna i kommunal förvaltning inte har tillräcklig förmåga, att de 
inte kan hålla tillräckligt hög kompetens och att de inte är vana att hantera sällanhändelser (MSB, 
2016). 
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Det MSB inte resonerar om, mer än att de anger att Statskontoret i sin rapport från 2005 talar om 
att kommunalförbund kan leda till en indirekt demokrati, samt att det saknas direkt demokratiskt 
ansvarsutkrävande, är att Statskontoret pekar på en demokratiskt acceptabel lösning för regionalt 
arbete – landstingen (Statskontoret, 2005). Genom att överföra uppgifter till landstinget kan de få 
en större organisation som har ett direkt demokratiskt inflytande och ansvarsutkrävande. 
Räddningsinsatser kan vara komplexa och samhället där det uppstår samhällsstörningar som kan 
föranleda räddningsinsatser är i sig komplexa. Det administrativa systemet som styr landet och i 
sin tur nedbrutet på regionala och lokala aktörer är komplext – och allt detta hänger ihop i ett 
enda stort system som vi i folkmun kallar för samhället.  
 
Men om nu systemen (samhället) är så komplext, varför försöker vi inte göra systemen mindre 
komplicerade och enkla? Om vi är kloka nog att säga att saker är komplexa, varför kan vi då inte 
tänka i omvänd ordning och göra systemet enkelt eller mindre komplext, så att vi kan förstå 
interaktioner och relationer inom systemet? Kan det vara ett fruktbart sätt att dela ett komplext 
system i delsystem (decentralisera och skapa möjlighet till beslut på lokal nivå) och på så sätt göra 
den delen mindre komplexa för aktörerna inom systemet och kan detta öka den adaptiva 
förmågan vid störningar i samhället? 
 
Ett resilient förhållningsätt skulle kunna ge en möjlighet att skapa en motståndskraft mot 
samhällsstörningar, eller så kan det vara ett sätt för oss att förstå och beskriva hur olika komplexa 
system interagerar med varandra så att vi möjligtvis kan förutse vilka störningar som skulle kunna 
uppstå i samhället och hur samhället som helhet skulle kunna hantera en samhällstörning. 
Resiliens beskrivs ofta som möjligheten i ett system att ha förmågan att anpassa sig till störningar 
i omgivningen (Bergström, Henriqson, & Van Winsen, 2015).  
 
Men finns det system som kan hantera alla organisationer? Förmodligen inte. Rasmussen (1997) 
skriver om att när en organisation eller ett system utsätts för en sällanhändelse, kommer 
organisationen (oavsett hur väl rustad den är med kompetens, erfarenhet och resurser) någon 
gång att ställas inför en händelse som är övermäktig för organisationen, något som en enskild 
organisation inte kan hantera på egen hand -tillexempel skogsbranden i Västmanland. 
Organisationsformen är inte det avgörande i om hur vi lyckas med att hantera händelsen, men det 
är däremot nätverk, förtroende, möjlighet till direkt demokratiskt ansvarutkrävande och god 
kännedom om organisationen och kulturen i den. (Fredholm & Uhr, 2007) 
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Branlat (2010) belyser i sin artikel möjligheten eller behovet att dela upp komplexa system i 
mindre delar. Han påstår att tidigare forskning om stora och komplexa system visar att det finns 
begränsning när det gäller traditionella hierarkiska system, de matchar inte den komplexa 
verkligheten och kan inte ge tillräckligt med adaptiv förmåga. Som exempel anger Branlat 
centraliserade larmcentraler. Centralisering beskrivs som att det finns en risk att komma långt 
ifrån verksamheten, och att det ger en okunskap om lokala situationer. Detta kan skapa problem i 
beslutsfattandet och informationsflödet. Risken är att informationsflödet blir så stort in till den 
centraliserade ledningsen att det uppstår flaskhalsar i informationsflödet. Det pågår diskussioner 
om centraliserad eller decentraliserad kontroll av organisationer. Att ha en centraliserad samlad 
kontroll i en organisation kan gynna systemet genom att man har en bättre överblick och att man 
har möjligheten att analysera helhetsbilden, genom att observera, se effekten och anpassa 
resurserna till rådande omständigheter.  
 
En av de risker som beskrivs för att centralisera kontrollen är att det kan resultera i en 
överhomogeniserad uppsättning regler över ett område som har olika egenskaper, exempelvis 
regionalisering av ett kommunalt uppdrag, där kommunen har ett starkt självbestämmande. För 
att nå ett resilient system med adaptiv förmåga argumenteras för att ha en delegerad 
organisation/myndighet på alla nivåer i stället för centraliserad styrning. Inte bara Branlat 
beskriver detta utan även Perrow (1999). Vidare diskuterar han även linjär hierarkisk 
ledningsstruktur och centralisering och hur det fungerar tillsammans med komplexa system. En 
räddningsinsats kan ibland vara komplex och kan därför jämnföras med komplexa system. 
Perrow (1999) för ett resonemang om att komplexa asymmetriska system är svåra att kontrollera 
eftersom man inte omedelbart kan få tillgång till kritisk information, utan man måste istället vara 
nära det som händer i systemet för att få tillgång till just den kritiska informationen som behövs 
för att tillexempel fatta beslut. Perrows (1999) resonemang kan tas i beaktande då det diskuterats 
räddningstjänst. Vilken organisationsform är att föredra, det stora förbundet som kan ha långa 
beslutsvägar och svårt att få tillgång till kritisk information, eller den lokala kommunala 
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räddningstjänsten som arbetar nära händelsen och som snabbt får tillgång till kritisk information. 
Utöver det måste vi också kanske tänka på att de flesta händelser som räddningstjänsten 
responderar till kan anses vara asymmetriska och dynamiska och att vi kanske inte kan tillämpa 
ett linjärt tänkande när vi planerar vilka resurser som behövs för att hantera händelsen.  
 
Det svenska krishanteringssystemet utgår från att samhällets funktionalitet så långt det är möjligt 
ska bedrivas som det gör när det inte är någon samhällsstörning. Systemet är utformat så att 
ansvaret skjuts ut till lokal nivå, kommunen Det svenska krishanteringssystemet bygger på 
samhällets normala förvaltningsmodell. På olika nivåer i samhället finns olika mandat och ansvar. 
På regional nivå har länsstyrelsen samordningsansvar i länet för statens räkning, -och dessutom 
har vi den centrala delen av systemet i form av de myndigheter som har ett ansvar inom en sektor 
i samhället, tillexempel Polismyndigheten.  
 
I MSB:s rapport ASH går det att läsa att de har gjort slutsatser att kommunerna, eller kommunal 
räddningstjänst i egen kommunal förvaltning inte har kapacitet att hantera en händelse som är att 
jämföra med branden i Västmanland, men de hade inte heller en enskild 
räddningstjänstorganisation gjort oavsett storlek eller organisationsform på räddningstjänsten.  
Det som är avgörande är istället att vi har ett system som visar hur vi ska samverka med  
varandra, hur vi på ett enkelt sätt kan be om och lämna hjälp till varandra utan att det ska bli en 
prestigefråga, eller att den ena eller andra organisationen ska hållas ansvarig för något som det 
inte finns en realistisk chans att klara av -med den dimensionering som finns för att klara av 
huvuddelen av sitt uppdrag. Det kommer sannolikt att med jämna mellanrum dyka upp 
sällanhändelser som kommer att kräva mer av en organisation än vad den är dimensionerad för.  
 
Författaren av denna rapports tolkning av ASH - rapportens slutsatser är att MSB gör en ansats 
till att ta kontrollen över kommunal verksamhet genom att ge förslag på att det ska vara färre och 
större räddningstjänstorganisationer. MSB tycker att räddningstjänsten i Sverige är för olika när 
det gäller målstyrning, dimensionering och hur samverkan sker över de olika 
organisationsgränserna. Vidare upplever denna rapports författare att ASH rapporten antyder en 
viss frustration över att de (MSB) inte har mer kontroll över den kommunala räddningstjänsten 
än vad de har idag.  
 
Problemet med MSB:s ansats är att den inte är helt förenlig med den svenska 
förvaltningsmodellen. I Statskontorets (2005) rapport lyfter de fram olika hinder för detta och 
vidare så har vi regeringsformen som ger kommunerna sitt självbestämmande som är en del av 
det demokratiska system som Sverige vilar på, samt att staten ska använda sig av 
proportionalitetsprincipen när de vidtar åtgärder som påverkar kommunal verksamhet. Enligt 
MSB (2017) så har Riksdag och Regering utformat mål på det som är skyddsvärt i samhället. 
  
 Människors liv och hälsa 
 Samhällets funktionalitet 
 Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter 
 Miljö och ekonomiska värden 
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 Nationell suveränitet 
 
Det är anmärkningsvärt att MSB presenterar i sitt arbete att de vill värna om demokrati och 
rättssäkerhet i sitt arbete, men sedan föreslår de i sin ASH-rapport förändringar som inte helt är i 
linje med den svenska förvaltingmodellen -som i sin tur har ett skydd i en av våra fyra grundlagar 
– Regeringsformen. Vad vill egentligen MSB?  
 
Även om det kanske finns stöd för att större organisationer skulle ha bättre förutsättningar än en 
liten organisation, så kan författaren av denna rapport inte finna stöd för att större organisationer 
skulle vara effektivare och/eller ha högre förmåga än en mindre organisation, däremot finner 
Branlat (2010) evidens för att det finns en fördel att dela upp ett system i mindre 
självbestämmande enheter så att det finns en lokal förankring och därmed undviker att 
informationsflöden blir så stora att det uppstår falskhalsar.  
 
Slutsats 
 
Huruvida den ena eller andra organisationsformen lämpar sig bäst för svensk räddningstjänst går 
inte att säga. I vissa geografiska områden passar säkert ett kommunalförbund bra som 
organisationsform, i andra områden är förmodligen räddningstjänst i egen kommunal förvaltning 
ett bättre alternativ.  
 
Vid en eventuell regionalisering av räddningstjänsten; antingen genom att ändra 
huvudmannaskapet till landsting eller region, eller genom att göra förändringar i den svenska 
förvaltningsmodellen, måste i så fall en ny kommunreform tas fram, och i sådant fall kan det blir 
en möjlighet för kommunerna att vara kvar som huvudman för räddningstjänsten 
 
Det som är oroväckande är att en statlig myndighet lägger stor tonvikt på att förespråka en 
organisationsform som Statskontoret (2005) kritiserar för indirekt demokrati i ett svar på ett 
regeringsuppdrag. Hur harmoniserar det med Riksdagens och regerings mål om vad som är 
skyddsvärt? Det som bland annat ska skyddas i samhället är demokratin och rättssäkerheten. 
Staten bör inte, med hänsyn till det som har tagits upp i den här rapporten, och utifrån gällande 
legala förutsättningar, konstruera den lilla kommunens krishanteringsförmåga.  
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